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. ZUSAMMENFASSUNG

Mit dem Referentenentwurf eines Finanzmarktdigitalisierungsgesetzes vom 23. Okto-
ber 2023 macht das BMF Vorschlage zur Starkung des Verbraucherbeirats der Bun-
desanstalt fur Finanzdienstleistungsaufsicht (BaFin).’

Der Verbraucherbeirat der BaFin wurde mit dem Gesetz zur Starkung der deutschen
Finanzaufsicht 2013 geschaffen. Seitdem ist es Aufgabe des Beirats, die BaFin bei der
Erflllung ihrer Aufsichtsaufgaben mit Blick auf die Verbraucher:innen zu beraten.

In ihrem Koalitionsvertrag hat die Bundesregierung vereinbart, die bisherige Reform der
BaFin weiter fortzusetzen. Dazu werden eine Reihe von EinzelmaRnahmen aufgelistet,
zu der auch eine Starkung des Verbraucherbeirats gehort.?

Vor diesem Hintergrund begruf3t der vzbv die vorgeschlagene Starkung des Verbrau-
cherbeirats. Mit Blick auf die politisch bisher offene Frage, wie eine Starkung erfolgen
sollte, mochte der vzbv daflir werben, sowohl die Aufgabenbeschreibung, also auch die
Institutionalisierung des Beirats deutlicher aufzuwerten, als im Referentenentwurf bis-
her vorgesehen.

Im Einzelnen:

~# Die vorgesehene Neuregelung der Besetzung des Beirats ist zu begriiBen. Eine
flexible und starker an der Expertise von Akteuren ausgerichtete Besetzung ist ei-
ner starren Besetzung vorzuziehen. Allerdings sollte die Unabhangigkeit von An-
bieterinteressen als weiteres Kriterium explizit in § 8a Abs. 1 der Satzung der
BaFin verankert und in der Gesetzesbegrindung erlautert werden.

~# Die vorgesehene Konkretisierung der Aufgabenbeschreibung des Beirats ist zu be-
grufen. Um der Bedeutung des Beirats fir die weitere Reform der BaFin noch
besser gerecht zu werden, sollte es explizite Aufgabe des Beirats werden, die
BaFin auch innerhalb ihres Veranderungsprozesses hin zu einer starker verbrau-
cherbezogenen Sichtweise zu beraten.

=% Um dem Beirat diese Aufgabe zu erleichtern, sollte er Uiber einen eigenen Etat ver-
fugen, der die Entwicklung von Expertisen zulasst, die nicht oder nur mit erhebli-
chem Aufwand aus dem Beirat selbst heraus mobilisiert werden kénnen. Notwen-
dig sind darlUber hinaus eine Geschaftsstelle des Beirats auRerhalb der BaFin, in
der mehrere hauptamtliche Mitarbeiter:innen den Beirat auch inhaltlich unterstit-
zen sowie eine Aufwandsentschadigung fiur die Mitglieder des Beirats, die dem
zeitlichen Arbeitsaufwand gerecht wird.

T BMF (2023): Referentenentwurf eines Finanzmarktdigitalisierungsgesetzes vom 23. Oktober 2023, online verfligbar,
zuletzt abgerufen am 13.11.2023.

2 Mehr Fortschritt wagen, Koalitionsvertrag zwischen SPD, Blindnis 90/Die Griinen und FDP, 2021, S. 135.
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Il. VORBEMERKUNGEN

Mit dem Referentenentwurf eines Finanzmarktdigitalisierungsgesetzes vom 23. Okto-
ber 2023 macht das BMF zunéachst Vorschlage zur Durchflihrung verschiedener (voll-
harmonisierter) europaischer Rechtsakte zur Digitalisierung des Finanzmarkts.

Im Mittelpunkt des Gesetzentwurfs stehen:

=% Die notwendigen Regelungen zur Durchfilhrung des im Kern per Verordnung neu
geschaffenen Europaischen Rechtsrahmens fur Markte fur Kryptowerte (Markets
in Crypto Assets — MiCA),

=% die Umsetzung des Europaischen-Pakets zur Erhohung der Sicherheit von Kom-
munikations- und Informationstechnologien am Finanzmarkt (Digital Operational
Resilience Act - DORA) sowie

~# die notwendigen Regelungen zur Durchfiihrung der neu gefassten EU-Geldtrans-
ferverordnung (Transfer of Funds Regulation).

Darlber hinaus enthalt der Gesetzentwurf in den Artikeln 19 und 22 Vorschlage zur
Starkung des Verbraucherbeirats der BaFin.

Der vzbv bedankt sich herzlich fur die Méglichkeit der Stellungnahme zum Referenten-
entwurf. Sowohl die Regulierung von Kryptowerten als auch digitalisierungsbezogene
Sicherheitsfragen bei Finanzdienstleistern spielen fir Verbraucher:innen eine wichtige
Rolle. Da die mafigeblichen Regelungsinhalte allerdings bereits auf europaischer
Ebene beschlossen wurden, und der vorliegende Entwurf vor allem der Durchflihrung
der europaischen Rechtsakte dient, konzentriert sich die vorliegende Stellungnahme
auf die Starkung des Verbraucherbeirats.

lll. BEDEUTUNG DES VERBRAUCHERBEI-
RATS

Bei der Durchsetzung von Verbraucherrecht kommt der BaFin als fur den Finanzmarkt
zustandige Aufsichtsbehorde eine Schllsselrolle zu. Zunachst ist sie unmittelbar fir die
Durchsetzung des verbraucherschitzenden Aufsichtsrechts zustandig. Dartber hinaus
hat der Gesetzgeber ihr mit der Zuweisung des kollektiven Verbraucherschutzes als
Aufsichtsziel auch bei der Durchsetzung von verbraucherschiitzendem Zivilrecht eine
starkere Rolle zugewiesen.?

Mit dem Gesetz zur Starkung der deutschen Finanzaufsicht aus dem Jahr 2013 und
dem Kleinanlegerschutzgesetz aus dem Jahr 2015 wurde der Schutz von Verbrau-
cher:innen am Finanzmarkt erstmals explizit in Struktur und Aufgaben der BaFin veran-
kert. Neben der Einrichtung eines Verbraucherbeirats sowie einer Beschwerdestelle fur
Verbraucher:innen wurde dazu der ,Schutz der kollektiven Verbraucherinteressen” als
Aufsichtsziel in § 4 Abs. 1a Finanzdienstleistungsaufsichtsgesetz (FinDAG) festge-

3 Siehe vzbv (2023): Finanzaufsicht stirken — Verbraucherschutz verbessern, Positionspapier zur weiteren Reform der
Bundesanstalt fir Finanzdienstleitungsaufsicht, online verfiigbar, zuletzt abgerufen am 13.11.2023.
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schrieben. Aus Sicht des vzbv markiert diese Erweiterung der Aufsichtsziele den Aus-
gangspunkt einer Umorientierung im (Selbst-)Verstandnis der Finanzaufsicht, weg von
einer vorrangig anbieter-, hin zu einer starker verbraucherbezogenen Sichtweise.

Unabhangig von den gesetzlichen Einzelregelungen ergibt sich die Gbergeordnete Be-
deutung des Verbraucherbeirats damit unmittelbar aus den veranderten Aufsichtszie-
len: es muss Aufgabe des Beirats sein, die BaFin in ihnrem Wandel hin zu einer starker
verbraucherbezogenen Aufsicht zu begleiten.

Den Gesamtkontext der BaFin-Reform und auch die Notwendigkeit eines starken Ver-
braucherbeirats hat der vzbv im Rahmen eines Positionspapiers erlautert.* Darin be-
gruft der vzbv die unterschiedlichen von der Bundesregierung beabsichtigen Reform-
schritte, zu der auch eine Starkung des Verbraucherbeirats gehort, regt aber eine um-
fassende Betrachtungsweise an, die auch den kollektiven Verbraucherschutz als Auf-
sichtsziel selbst in den Blick nimmt.

Eckpunkte der aus Sicht des vzbv notwendigen Reform der BaFin sind:

=% Der § 4 Abs. 1a FinDAG sollte so konkretisiert werden, dass die BaFin zur Durch-
setzung zivilrechtlicher Vorgaben Uber ein grundsatzliches Eingreifermessen ver-
fugt, das allerdings unter den expliziten Vorbehalt des Vorrangs der zivilrechtlichen
Durchsetzung durch Verbraucherschutzorganisationen gestellt wird. Gleichzeitig
sollten die der BaFin zur Verfigung stehenden MalRhahmen durch einen Beispiel-
katalog konkretisiert werden.

=% Um den Verbraucherschutz im Aufsichtsrecht zu starken, sollte das Kreditwesen-
gesetz (KWG) um verbraucherschitzende Wohlverhaltenspflichten fur die Erbrin-
gung von Bankdienstleistungen erganzt werden.

=% Um die notwendige Umorientierung im (Selbst-) Verstandnis der Finanzaufsicht hin
zu einer starker verbraucherbezogenen Sichtweise zu unterstitzen, sollte der Ver-
braucherbeirat der BaFin gestarkt werden. Der Beirat sollte zuklnftig als Diskussi-
onsplattform fiir die Verbesserung des Verbraucherschutzes innerhalb der BaFin
dienen und dabei auch selbst starker Position gegentiber der BaFin beziehen.

Vor diesem Hintergrund ist die durch den Referentenentwurf des BMF vorgeschlagene
Starkung des Verbraucherbeirats aus Sicht des vzbv zunachst zu begriRen. Ande-
rungsbedarf sieht der vzbv bei den Anforderungen an die Beiratsmitglieder sowie bei
der Aufgabenbeschreibung und der Institutionalisierung.

4 Siehe vzbv (2023).
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IV. ANMERKUNGEN ZUR STARKUNG DES
VERBRAUCHERBEIRATS

Die Artikel 19 und 22 des vorliegenden Referentenentwurfs schlagen Anderungen an
der den Verbraucherbeirat betreffenden Stellen des FinDAG sowie der Satzung der
BaFin vor.

1. BESETZUNG DES BEIRATS (ARTIKEL 19 NR. 5 UND ARTIKEL 22 NR. 3A)

Die Besetzung des Beirats ist in den § 8a Abs. 2 und 3 FinDAG sowie § 8a Abs. 1 der
Satzung der BaFin geregelt. Bisher bestimmt das BMF Uber die Berufung der Beirats-
mitglieder entlang der dort enthaltenen Regelungen.

Durch die vorgeschlagenen Anderungen im FinDAG sowie die entsprechenden Folge-
anderungen in der Satzung soll die BaFin die Auswahl und die Bestellung der Beirats-
mitglieder im Einvernehmen mit dem BMF in Zukunft selbst ibernehmen.

Mit Blick auf die Zusammensetzung des Beirats doppeln sich bisher die Regelungen
des § 8a Abs. Satz 3 FinDAG und des § 8a Abs.1 der Satzung der BaFin, wobei die
Regelung der Satzung konkreter vorschreibt, wie viele Vertreter:innen welcher Akteurs-
gruppen zu berufen sind.

Eine Inkonsistenz besteht bisher darin, dass das FinDAG die Wissenschaft, Verbrau-
cher- und Anlegerschutzorganisationen, Mitarbeiter:innen aul3ergerichtlicher Streit-
schlichtungssysteme sowie das fur Verbraucherschutz zustandige Bundesministerium
als Akteursgruppen benennt, die Satzung der BaFin darlber hinaus aber auch die Be-
rufung eines Vertreters oder einer Vertreterin der Gewerkschaften verlangt.

Die vorgeschlagene Neuregelung und die Streichung der konkreten Anzahl von Akteu-
ren pro Gruppe in der Satzung erhdht zunachst die Flexibilitat der BaFin bei der Beset-
zung des Beirats. Gleichzeitig wird durch die ausschlie3liche Regelung der Akteurs-
gruppen im FinDAG die bisherige Inkonsistenz mit der Satzung aufgelost.

Letztlich werden erstmals Anforderungen an die Qualifikation und Eignung der Beirats-
mitglieder gestellt. Der neu gefasste § 8a Abs. 1 der Satzung lautet im Entwurf:

,Die zwdlf Mitglieder des Verbraucherbeirats werden von der Bundesanstalt im
Einvernehmen mit dem Bundesministerium unter Beachtung der gesetzlichen
Vorgaben aus § 8a Absatz 2 FinDAG bestellt. Die Mitglieder sollen (iber beson-
dere berufliche Erfahrung und Kenntnisse auf dem Gebiet des finanziellen Ver-
braucherschutzes verfiigen, jedoch nicht der Bundesanstalt angehéren. Eine
gleichzeitige Mitgliedschaft in anderen Beirdten der Bundesanstalt ist méglich.

BEWERTUNG

Aus Sicht des vzbv sind die vorgeschlagenen Neuregelungen zu begrif3en. Eine fle-
xible und starker an der Expertise von Akteuren ausgerichtete Besetzung des Bei-
rats ist einer starren Besetzung vorzuziehen. Zu beachten ist, dass das Einverneh-
men mit dem BMF im Konfliktfall so aufgeldst werden sollte, dass dem BMF die
Letztentscheidung Uber eine Benennung obliegt.
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Mit Blick auf die Anforderungen an die Qualifikation und Eignung der Beiratsmitglie-
der mdchte der vzbv darauf hinweisen, dass auch die Unabhangigkeit von Anbieter-
interessen ein zwingendes Kriterium sein sollte. Daher regt der vzbv an, den § 8a
Abs.1 der Satzung wie folgt zu ergénzen: ,Die Mitglieder sollen liber besondere be-
rufliche Erfahrung und Kenntnisse auf dem Gebiet des finanziellen Verbraucher-
schutzes verfiigen [und ihre Aufgaben ausschliel3lich im Interesse der Verbrau-
cher:innen wahrnehmen]. Darlber hinaus sollte das Kriterium der Unabhangigkeit,
insbesondere von Anbieterinteressen auch in der Gesetzesbegrindung entspre-
chend erlautert werden.

2. AUFGABENBESCHREIBUNG UND INSTITUTIONALISIERUNG DES BEIRATS
(ARTIKEL 22 NR. 3B)

Die Aufgabenbeschreibung des Beirats ist bisher in § 8a Abs. 1 Satz 2 FinDAG gere-
gelt. Hier heil’t es:

,Bei der Bundesanstalt wird ein Verbraucherbeirat gebildet. Er berét die Bun-
desanstalt aus Verbrauchersicht bei der Erfiillung ihrer Aufsichtsaufgaben.”

In der Praxis gibt der Beirat Einschatzungen zu Marktentwicklungen und weist auf
Missstande hin. Dabei ist er im Wesentlichen auf die Einbindung externer Expert:innen
im Rahmen der halbjahrlichen Sitzungen angewiesen, an denen das Direktorium der
BaFin sowie das BMF als Fachaufsicht der BaFin teilnehmen. Die BaFin ist dem Beirat
gegenuber bisher nicht rechenschaftspflichtig, was die Verfolgung von Empfehlungen
des Beirats im Rahmen des Aufsichtshandelns angeht.

Die Neuregelung der Aufgabenbeschreibung erfolgt durch eine Konkretisierung des §
8a Abs. 1 Satz 2 FinDAG in § 8a der Satzung der BaFin. Der neu hinzukommende Ab-
satz 4 lautete im Entwurf:

,Der Verbraucherbeirat bringt seine Expertise zu Grundsatzfragen des Verbrau-
cherschutzes ebenso ein wie zu neuen Entwicklungen mit absehbaren Auswir-
kungen auf Verbraucherinnen und Verbraucher. Der Verbraucherbeirat wird
nach Bedarf, im Regelfall mindestens jedoch dreimal jéhrlich von seiner bzw.
seinem Vorsitzenden oder bei Verhinderung von einem Stellvertreter bzw. einer
Stellvertreterin einberufen. Bei der Vorbereitung dieser Sitzungen und Erarbei-
tung ggf. erforderlicher Unterlagen (z.B. Empfehlungen oder Stellungnahmen an
die Bundesanstalt) wird der Beirat durch ein von der Bundesanstalt zu stellen-
des Sekretariat unterstlitzt.”

Aus der Gesetzesbegriindung wird deutlich, dass der Beirat die BaFin ,stédrker als bis-
her auch durch inhaltliche Empfehlungen und Stellungnahmen* beraten soll.®

Darlber hinaus wird der Turnus der Sitzung verandert. Statt zweimal, soll der Beirat
starker anlassbezogen, mindestens jedoch dreimal pro Jahr tagen. Zur Unterstitzung
seiner Tatigkeit soll die BaFin dem Beirat ein nicht ndher ausgefihrtes Sekretariat zur
Verfligung stellen.

5 BMF (2023), S. 225f.
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BEWERTUNG

Aus Sicht des vzbv ist die Konkretisierung der Aufgabenbeschreibung des Beirats
zunachst zu begriiRen. Um der oben beschriebenen Bedeutung des Beirats fir die
fortlaufende Reform der BaFin besser gerecht zu werden, sollte allerdings verdeut-
licht werden, dass es explizite Aufgabe des Beirats ist, die BaFin nicht nur mit Blick
auf aktuelle Marktentwicklungen und Missstande, sondern auch innerhalb ihres ei-
genen Veranderungsprozesses hin zu einer starker verbraucherbezogenen Sicht-
weise zu beraten.

Um dem Beirat diese Aufgabe zu erleichtern, sollte er tber einen eigenen Etat verfu-
gen, der die Entwicklung von Expertisen zulasst, die nicht oder nur mit erheblichem
Aufwand aus dem Beirat selbst heraus mobilisiert werden kénnen. So lieRe sich an-
gesichts des erhebliches Arbeitsaufwands auch sicherstellen, dass der Beirat die
BaFin, wie in der Gesetzesbegriindung vorgehen, tatsachlich starker als bisher auch
inhaltlich beraten kann.

Mit Blick auf die Bewertung der vorgeschlagenen Institutionalisierung ware es hilf-
reich, das genannte Sekretariat zunachst genauer zu spezifizieren. Notwendig ist
aus Sicht des vzbv eine Geschaftsstelle des Beirats aulterhalb der BaFin, in der
mehrere hauptamtliche Mitarbeiter:innen den Beirat auch inhaltlich unterstiitzen. Die
Beiratsmitglieder sollten dartber hinaus zusatzlich zur Reisekosteniibernahme eine
Aufwandsentschadigung erhalten, die dem zeitlichen Arbeitsaufwand gerecht wird.



